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El Eje Cafetero cuenta con especiales caracteristicas para la promocién del desarrollo en
Colombia. Del total del pais, concentra el 3.8% del PIB; el 5,1% de la poblacién y el 7% de las
exportaciones no tradicionales; adicionalmente, es uno de los principales destinos turisticos de
nacionales y extranjeros. Su potencial econdmico ha permitido que dos (2) de sus
departamentos se encuentren entre los cinco (5) primeros puestos del ranking departamental
de competitividad y su incidencia de pobreza monetaria se situa por debajo del promedio
nacional. Es asi como sus particularidades y similitudes histdricas, culturales, ambientales,
paisajisticas y productivas, asi como los retos del actual proceso de globalizacidn y de integracion
bajo la cooperacidn; alientan el deseo de sumar esfuerzos de planificacién, mas alla de los limites

geograficos.

Desde la Constitucion de 1991, Colombia se define como un Estado descentralizado y con
autonomia para sus regiones. Sin embargo, sélo hasta ahora las entidades territoriales han
comenzado a afianzar esta previsién a través de la conformacion de las denominadas Regiones
Administrativas y de Planificacién (RAP), posibilidad que ya ha sido aprovechada por la RAPE-

Regidn Central, la Regién Pacifico y la Regién Caribe.

En el caso del Eje Cafetero, adoptar este esquema asociativo permitird, enfrentar las tensiones
derivadas de las dinamicas urbano-rurales del territorio, ampliara la capacidad de negociacidn
ante el Gobierno Nacional, podra planificar agendas regionales coherentes; facilitara una vision
mas amplia sobre problematicas estructurales de la gestidn y por ultimo, posibilitara la ejecucion

de proyectos que contribuyan al desarrollo de la Regidn.

Esta propuesta, nos unird en nuestros propdsitos, y nos permitird consolidar alianzas
estratégicas con otros esquemas asociativos y/o con otros Departamentos, que resulten en el
beneficio de la Regidén [como un todo]. Es decir, esta unién no inducird a la exclusién de otras
relaciones, sino todo lo contrario. Se abre la posibilidad, por ejemplo, de impulsar de manera
conjunta proyectos de infraestructura vial con Antioquia, de conectividad con el Pacifico y de

turismo y proteccidn del recurso hidrico con Tolima.
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El Documento Técnico de Soporte (DTS) que se presenta ante la Comisién de Ordenamiento
Territorial (COT) del Senado de la Republica consigna los elementos histdricos, geogréficos,
ambientales y socioecondmicos que nos unen; asi como las lineas estratégicas base para la
posterior formulacién del Plan Estratégico Regional (PER) que pretende ser un Plan de mayor
alcance [con una metodologia clara y un enfoque de gobernanza, en donde converjan academia,
ciudadania y sector privado] que permita delimitar el plan de accién de la entidad y definir

propiamente los proyectos estratégicos a ejecutar.

La constitucidon de la RAP Eje Cafetero es la formalizacién e institucionalizacién de numerosos
encuentros ya existentes, que durante mucho tiempo se han llevado a cabo en nuestros
territorios para la articulacién, priorizacién y puesta en marcha de proyectos que promueven el
desarrollo. Este propdsito fortalece la autonomia para continuar con la gestion de problemas
propios y lo mds importante: permite ampliar horizontes y sofiar con un territorio menos
fragmentado, que resulte en un desarrollo mas incluyente y mayores oportunidades para los

ciudadanos.

El suefio de tener al Eje Cafetero nuevamente unido se hace realidad.

Gobernadores RAP Eje Cafetero
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I. INTRODUCCION

En el marco de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, se plantea por primera vez la
necesidad de avanzar hacia la institucionalizacion politico-administrativa de la Regiéon como

entidad territorial autdnoma de caracter supradepartamental, juridicamente organizada.

Se contempld la creacién de Regiones Administrativas y de Planificacién (RAP) y la posibilidad de
que se convirtiesen en Region Entidad territorial (RET), como mecanismo para el desarrollo
econdmico y social del territorio’. La previsidn constitucional se hizo realidad 20 afios después
con la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT)* que pretendié normalizar y generar los

lineamientos y alcances de la organizacién politico-administrativa del pais.

Alcanzar una real descentralizacién requiere de un modelo en el que se aprovechen las ventajas
comparativas y competitivas de los territorios, en reconocimiento de su diversidad y elementos
comunes. La asociatividad implica disefiar e implementar una estrategia colaborativa y de
coordinacién entre los conformantes, manteniendo la autonomia particular. Se trata entonces
de la suma de recursos financieros, técnicos y humanos para atender necesidades comunes de

manera mas eficiente.

Atendiendo lo anterior, los departamentos de Caldas, Quindio y Risaralda, han manifestado su
intencién de integrarse a través de la conformacion de la RAP Eje Cafetero, teniendo como
objetivo construir una visién conjunta y avanzar en la posibilidad de identificar, planificar y
gestionar recursos para la ejecuciéon de proyectos de impacto regional para el desarrollo

econdmico y social de sus habitantes.

El Acuerdo de Chinchind en 2016 y la aprobacidn de las Ordenanzas por parte de las respectivas
Asambleas Departamentales constituyen un paso fundamental para la solicitud de concepto ala
Comision de Ordenamiento Territorial (COT) del Senado, que se sustenta con el presente

Documento Técnico de Soporte (DTS).

* Articulos 306 y 307 de la Constitucion Politica (CP).
2 Ley 1454 del 28 de junio de 2001
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En términos generales, su contenido justifica la creacién de un esquema asociativo para la
construccidon de una agenda de planeacién regional con sus respectivos ejes estratégicos
rectores que contribuyan a la descentralizacion, el fortalecimiento de la autonomia, la

gobernanza, la paz territorial y el desarrollo humano.

Desde la estructura, el Documento inicia con los antecedentes, en donde se hace referencia al
marco legal, se abordan las iniciativas del Gobierno Nacional, las distintas experiencias de
conformacién RAP en la Regidén Central, Pacifico y Caribe, los procesos previos en el Eje Cafetero,

asi como un marco de referencia internacional.

Los capitulos IV y V pretenden exponer brevemente una fundamentacién conceptual
[relacionada con desarrollo regional, desarrollo humano y subsistemas territoriales], asi como la
caracterizacion de la Regidén, donde se incluye la tematica de gobernanza territorial y retos para
el cierre de brechas. En el capitulo VI se presentan los elementos estructurantes, construidos con
fundamento en la Visién Ecorregion 2007-2019 y la apuesta regional plasmada en los Planes de
Desarrollo Departamentales y otros ejercicios de planificacion de prospectiva. Por ultimo, este
Documento finaliza con la agenda de integracidon regional y los aspectos financieros y

administrativos minimos necesarios para continuar con este propdsito regional.
Il. LA RAP EJE CAFETERO: ;POR QUE? Y ;PARA QUE?

2.1 Un proyecto de Regidén

En un intento por resolver el debate histdrico entre la autonomia territorial y el Estado unitario,

la Constitucidn Politica de Colombia establece en su articulo primero que:

11
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"Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de reptblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y

la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general".

Colombia es un pais de regiones, cada una con identidades propias fundamentadas en elementos
comunes de tipo ecoldgico, econdmico, social, histdrico y cultural; por ello, el Gobierno Nacional
ha disefiado e implementado nuevas formas de ordenamiento, enfoques, modelos de gestidn

publica y formas de relacionamiento institucional.

En el contexto de la asociatividad concebida por la LOOT y en el marco axioldgico de los
principios del ordenamiento territorial, las RAP, mds alld de ser esquemas o modelos de
administracién [segin la concepcidn instrumental de la Ley] son realidades territoriales que

dependen de la capacidad de manejar sus propios intereses.

“La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la capacidad de
descentralizacién, planeacién, gestién y administracion de sus propios intereses para
las entidades e instancias de integracidn territorial, fomentard el traslado de
competencias y poder de decision de los érganos centrales o descentralizados del
gobierno en el orden nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la
correspondiente asignacion de recursos. El ordenamiento territorial propiciard las
condiciones para concertar politicas publicas entre la Nacién y las entidades
territoriales, con reconocimiento de la diversidad geogrdfica, histdrica, econdmica,
ambiental, étnica y cultural e identidad regional y nacional”.

Ley 1454 de 2011, articulo 2°.

{Por qué nos asociamos?

Durante varias décadas los departamentos del Eje Cafetero jugaron un papel importante en el

modelo de acumulacién nacional al proporcionar una buena parte de las divisas para adquirir los
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bienes de capital necesarios para la industrializacién, y en general para financiar el incipiente

desarrollo del pais.

Entre 1951y 1985, el crecimiento real promedio anual de la economia fue de casi el 5% por ciento,
siendo el café el elemento motriz. Para atenuar la excesiva dependencia del grano, el gobierno
promovié el proceso de sustitucidn de importaciones, hasta que a finales de los 70’s la deuda
externa y el excesivo gasto publico agotaron el modelo. La dindmica regional también se vio
afectada en 1989 por el colapso del Pacto Mundial Cafetero, suceso que significé el derrumbe de

dicha economia y de la institucionalidad que le sirvié soporte.

A pesar de haberse fraccionado politica y administrativamente hace medio siglo, Caldas, Quindio
y Risaralda no pueden desconocer su mismo origen geoldgico, histdrico, cultural y politico. La
historia propicié una paradoja que indujo al Eje Cafetero a reunirse de nuevo, bajo la conciencia
de que sus vinculos son tan fuertes que, dificilmente, su futuro puede concebirse por fuera de

un proyecto comun.

El reconocimiento por la Unesco el 25 de junio de 2011 del Paisaje Cultural Cafetero “en el que se
conjugan elementos naturales, econdmicos y culturales con un alto grado de homogeneidad en la
region, y que constituye un caso excepcional en el mundo’3 ha contribuido a retomar y robustecer
la identidad de la Regién, constructo edificado sobre relaciones unificadoras que [aunque en
razén de las crisis pudieran haberse debilitado] permanecen indelebles en la mentalidad

colectiva.

Preservarlo implica por parte de las instituciones administrativas de los tres (3) departamentos,
tanto la adopcién de medidas y politicas conjuntas, como una fuerte asociacién para cumplir el
mandato. No se trata solo de mantener la exterioridad del paisaje sino también las estructuras
que soportan la cultura cafetera. La UNESCO entiende que el paisaje cultural incluye: i) El sustrato
natural [orografia, suelo, vegetacién, agua], ii) La accién humana [modificacién y/o alteracién de

los elementos naturales y construcciones para una finalidad concreta] v, iii) La actividad

3 Disponible en: http://paisajeculturalcafetero.org.co/contenido/descripcion
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productiva [componente funcional en relacién con la economia, formas de vida, creencias,

cultura].

La teoria sistémica asume que entre varias estructuras afines en evolucidn, las
complementariedades son los elementos que le faltan a cada una de ellas para que conformen
una estructura cualitativamente superior. A modo de ejemplo, el modelo se basa en el “todos
ponen” en donde financieramente la RAP se enriquecerd con los aportes de cada uno de los
departamentos; y cada territorio aportara sus ventajas comparativas y competitivias. Quindio
puede aportar su modelo y experiencia en turismo y en cafés especiales, Caldas compartird sus
fortalezas en educacién y formacidn de capital humano, y Risaralda contribuird con sus logros en

logistica, comercio y produccién de manufacturas.

Entre mayores sean las diferencias, las complementariedades facilitan y estimulan Ia
diversificacidn, siempre y cuando se trate de estructuras abiertas, con relaciones propensas ala
afinidad y a la receptividad, como en este caso. Seguramente el andlisis de la region bajo la
Optica sistémica identificara mds puntos de complementariedad del que pueden surgir
innumerables ventajas [produccidn de energias limpias, investigaciéon en mejoramiento genético

del café, programas universitarios de investigacion cientifica, entre otros].

Este aprovechamiento obedecerd, en buena medida, al conocimiento de las potencialidades
regionales, asi como a la formulacién de programas consensuados y planificados, probable en
un ambiente de participacién y gobernanza. Aunque el desarrollo estd condicionado por
factores como la posicién estratégica, los recursos, el capital humano, la capacidad de
innovacion, a la larga sera el proyecto politico regional [en tanto promotor y generador de

estructuras de cambio] el factor clave para avanzar.

En concordancia con lo anterior, el Documento de Trabajo sobre Economia Regional y Urbana
publicado por el Banco de la Republica (2016) refleja que todas las regiones del pais atraviesan
por una compleja situacion respecto a su dinamica de crecimiento, como resultado [entre otras]

de la debilidad o inexistencia de relaciones asociativas o de complementariedad.
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De la region se dice que el colapso cafetero la dejd sin piso y sin horizontes, lo que en alguna

medida es cierto, si se tiene en cuenta que el café constituy¢ el eje de la economia, del desarrollo,

de la cultura y de la institucionalidad. De todos modos, no es la primera vez, ni la dltima, que una

sociedad pierde por razones del mercado y la tecnologia su principal actividad econdmica; este

fendmeno es inevitable.

Desde la perspectiva histdérico-estructural, la RAP Eje Cafetero puede tener la capacidad de

contribuir con su impulso a reinventar la regidn, a proponer una visién y un proyecto politico-

social consensuado y de largo plazo, a fortalecer la institucionalidad, y a propiciar relaciones

dindmicas de largo aliento que estimulen el desarrollo de estructuras de cambio.

“Las entidades territoriales, las regiones y las asociaciones territoriales, han cobrado
especial importancia pues son los territorios organizados y sus empresas las que
compiten en mundo globalizado como el actual. En este sentido, la cohesion territorial
y la asociacién de entidades son medios indispensables para fortalecer la
gobernabilidad, la competitividad, la sostenibilidad, la equidad y la conservacidn y uso

sostenible del territorio y los servicios de los ecosistemas asociados al mismo”. (DNP,

2013)

Nilaintegracidn, nila asociatividad, ni la cohesidn territorial resultara enretornos a experiencias

negativas del pasado, al contrario, la RAP Eje Cafetero es una apuesta hacia un mejor futuro:

i) Por el proyecto de una regién prospera y competitiva, cohesionada por una naturaleza

feraz y un paisaje prodigioso, digno de salvaguarda que ha sido reconocido como

Patrimonio Cultural de la Humanidad;

ii) Por la conviccidn de un desarrollo sostenible e integral, respetuoso de los ecosistemas y
la vida;
iii) Por el propdsito claro de un territorio ordenado en el que hombre, naturaleza y

economia se nutran, enriquezcan y convivan armdnicamente;

iv) Por el reconocimiento de la igualdad social, la diversidad vy la paz;

15

L OFO RTUNDADES,

) ) L GOBIERNO
DOCUMENTO TECNICO DE SOPORTE Risaralda QUINDIO@ ._gnglDAS

Varde y emcrencedora



Vo

, , A
DOCUMENTO TECNICO DE SOPORTE Risaralda QUINDIO

RAP

REGION ADMINISTRATIVA DE PLANIFICACION

EJE CAFETERO

v) Por el deseo de una sociedad amante de la ciencia y la tecnologia para el progeso social
y desarrollo de capacidades;

vi) Por la necesidad de promover corrientes deliberativas que contribuyan a la construccién
de Regidn, fortalezcan la identidad y robustezcan la democracia al superar los prejuicios

regionalistas.

Se trata de una apuesta liberadora: un mecanismo para superar la dualidad constituida entre un
centro avanzado, dominante, avasallante y una periferia sometida, subdesarrollada y marginada

de la historia; apartada de regionalismos mal entendidos y mal ejercidos.

En su nuevo estatus de Regidn, la autonomia departamental no sufrird ningin deterioro. Caldas
seguird siendo Caldas, Quindio seguird siendo Quindio, y Risaralda seguira siendo Risaralda, solo
que ahora a partir de la RAP los tres (3) departamentos se funden [solidaria y
consensuadamente] en un proyecto colectivo, tendiente a fortalecer la gobernabilidad, la

gobernanza, la equidad, la competitividad, la eficiencia, la sostenibilidad y la cohesidn territorial.

(Para qué nos asociamos?

Aunque la RAP y su complemento la RET estan pensados en el largo plazo como elementos de
un nuevo ordenamiento territorial, no es menos cierto que en primera instancia estan
concebidos para contribuir a mejorar la eficiencia de los departamentos en el ejercicio de algunas

de sus competencias, complejas de ejercer en razén de sus limitaciones fiscales e institucionales.

En el umbral de lo funcional-estructural la RAP y los demds esquemas estan comprometidos con
el avance de nuevos modelos de gestidn publica en los que la gobernanza, el relacionamiento
inter-institucional, la asociatividad y la cooperacién [nuevos elementos estructurantes] son
importantes tanto para acelerar procesos de modernizacidn institucional como para favorecer

el surgimiento de estructuras de cambio, sobre todo a partir de la formacién de capital social.

La permanencia de prdcticas individualistas, de visiones limitadas y de instituciones

extractivistas, dificultan la puesta en marcha de los esquemas asociativos (Acemoglu &
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Robinson, 2012); sin embargo, la necesidad de resolver con urgencia los acuciantes problemas
del atraso y del estancamiento induce de manera simultanea la actual tendencia. Prueba de lo
anterior es el florecimiento de las asociaciones de municipios, y el hecho de que cerca de la mitad
de los departamentos hayan constituido regiones administrativas de planificacién. “Un marcado
individualismo caracteriza el desarrollo de las actividades de las entidades territoriales que han
llevado al fracaso o a la no experimentacidn exitosa de esta institucion, que si bien hoy aparece
como el faro de la organizacion territorial. Algunos casos exitosos deberian darse a conocer y

replicar en la geografia colombiana”. (Pavani & Estupifian, 2016)

En este complejo marco de necesidades y urgencias, de escepticismos, de estructuras
invariables de administracion y de dominio, pero también de apuestas por el cambio, el Eje
Cafetero asume esta opcién, motivado por el interés de fortalecer su capacidad de gestién y

enfrentar sus numerosas dificultades.

Asi entonces, nos asociamos para:

i) Construir consensuadamente un proyecto politico que en el mediano y largo plazo
oriente el desarrollo integral del Eje Cafetero, que presente soluciones eficientes a los
problemas estructurales.

ii) Adoptar politicas regionales especificamente de:

- Construccidn de capital humano y social;

- Manejo del Paisaje Cultural Cafetero;

- Proteccidén del aguay los ecosistemas;

- Desarrollo rural integrado;

- Modelos de turismo respetuosos del medio ambiente, del patrimonio cultural y de la
identidad;

- Movilidad regional, eficiente e integral;

- Ordenamiento territorial;

- Construccién de paz;

- Infraestructura estratégica.
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i)

vi)

vii)

Construir territorio, dinamizar el desarrollo integral, y la integracidon de Ila region
mediante el fortalecimiento de las relaciones interinstitucionales, la gobernanza y la
participacion ciudadana.

Desarrollar conjuntamente, entre las autoridades, las instituciones académicas, los
gremios y la sociedad civil, proyectos que potencien la regidn, y contribuyan a eliminar
las brechas y desequilibrios socioecondmicos.

Fortalecer la institucionalidad regional mediante el relacionamiento, la solidaridad, la
complementariedad y la subsidiariedad.

Complementar los atributos y las ventajas comparativas de cada territorio para generar
desarrollo econdmico a través de la implementacién de modelos de economia de escala
Potenciar la insercién de la regién en otros escenarios regionales, lo mismo que

escenarios globales [econdmicos, culturales, cientificos, tecnoldgicos, etc].

A continuacién, se presentan algunos acontecimientos, decisiones y manifestaciones

importantes, que dan cuenta de la posicidn e intencidn de los departamentos integrantes, lineas

orientadoras y avances en el proceso:

“(...) mediante el mecanismo asociativo la regién del Eje Cafetero resultaria
fortalecida, no precisamente por la sumatoria resultante ni por la agregacién de
factores sino porque se estarian generando realidades econdmicas, sociales, culturales
e institucionales mds sélidas e integrales, con posibilidades —a partir de las
complementariedades— de generar dindmicas mds sostenibles y por lo mismo mds
estimulantes para propiciar procesos de desarrollo y de construccidn social de
territorio”. Exposicion de Motivos Proyecto de Ordenanza “Por medio de la cual se
autoriza al gobernador del departamento del Quindio para suscribir convenios o
contratos plan con los departamentos de Caldas y Risaralda.

Los Gobernadores acordaron los siguientes Ejes de Integracion de la RAP: Medio
ambiente, Turismo, Seguridad, Vias, Desarrollo agroindustrial. Armenia, Quindio, 23
de enero de 2017.

La participacion de los gremios y la sociedad amplid el espectro de proyectos
estratégicos para la integracidn: Paisaje Cultural Cafetero, Planta regional de

tratamiento de aguas residuales, Universidad regional con énfasis en agroindustria,
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Postconflicto, via al mar, Transporte masivo entre las tres capitales. Belén de

Umbria, 22 de marzo de 2017.

“Nos estamos llenando de argumentos politicos, técnicos y administrativos para
unirnos". Guido Echeverry, Gobernador de Caldas. Cumbre de Gobernadores,
Manizales, Caldas, 18 de julio de 2017
“Con este encuentro cumplimos la sexta reunidn de integracion del Eje Cafetero,
vamos muy adelante en la constitucion de la Region Administrativa de Planificacién”.
Sigifredo Salazar, Gobernador de Risaralda. Cumbre de Gobernadores. Pereira,
Risaralda, 12 de diciembre de 2017.

“Necesitamos entendernos como region. Tenemos los mismos ancestros, la misma
lengua, los mismos problemas, el mismo origen, la mismas dificultades y los mismos
retos”. Carlos Eduardo Osorio, Gobernador del Quindio. Cumbre de Gobernadores.
Pereira, Risaralda, 12 de diciembre de 2017.

“Nos hemos reunido mds veces que los demds gobernadores para hablar de
integracién. Nos estamos reuniendo desde antes de la posesién”. Carlos Eduardo
Osorio, Gobernador del Quindio. Asamblea de Risaralda. Pereira, Risaralda 3 de abril
de 2018.

“El Proyecto de regionalizacién es muy importante, pues lo que pasa en cualquiera de
los tres departamentos impacta toda la zona. Estd demostrado que somos mds fuertes
y tendremos mds recursos pensando proyectos como region (...) Los tres
departamentos tenemos que trabajar de la mano, pero también con Valle y con
Antioquia”. Sigifredo Salazar, Gobernador de Risaralda. Asamblea de Risaralda.
Pereira, Risaralda 3 de abril de 2018.

"Las razones para unirnos como territorio son claras, las ventajas son muchas.
Buscamos seguridad, desarrollo y proteccién del medio ambiente. Tenemos en comun
la identidad cultural, histdrica, tradiciones, somos ademds innovadores, con grandes
valores agregados, somos und region con una calidad de vida por encima de la media
nacional. Trabajar de manera conjunta nos permitird encontrar soluciones efectivas
para los problemas que vivimos". Guido Echeverry, Gobernador de Caldas. Asamblea

de Risaralda. Pereira, Risaralda 3 de abril de 2018.
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2.2 Alternativas de asociatividad: La RAP Pacifico

Como se ha explicado, el deseo de conformacién de la RAP Eje Cafetero se apoya enrazones de
identidad territorial, historia, [6gica y dinamica regional. Por su peso especifico y significacion, la
identidad territorial fue uno de los primeros factores en considerarse, dado que esta cualidad
fortalece la cohesién. Aunque cada uno tiene sus propias singularidades producto de
circunstancias politicas, econdmicas, sociales y culturales, los vinculos ancestrales de Caldas,

Quindio y Risaralda son inobjetables.

Sibien los tres departamentos han permanecido desunidos [mds por influencia de los gobiernos
que por decisién de sus habitantes] hay que reconocer que han estado expectantes durante
medio siglo, tratando de salir adelante por sus propios medios, en espera de una oportunidad

que llegd por prescripcion de la LOOT.

La dindmica regional es afectada por diferentes fuerzas que [conforme a circunstancias
favorables o adversas] pueden inducir a los territorios a tomar determinados rumbos. En el caso
del Eje Cafetero después de la caida del Pacto Mundial del Café en 1989 y el terremoto de 1999,
las ideas de reconstruccién, reconversién econémica y globalizacion han estado presentes en
el ambiente gubernamental, politico, académico y gremial. Cuando se trata de plasmar estas
opciones, se ha partido de las posibilidades y potencialidades derivadas del tejido social,
productivo e institucional de la Regidn, en ultimas de su ADN. La conclusién no puede ser otra
diferente a asumir que, el desarrollo de la RAP se encuentra estrechamente ligado a la historia,

a los activos regionales, y a los logros que se hayan podido consolidar en los ultimos afos.

Por ello, a la luz de la l6gica de un proyecto a escala regional como el que se esta proponiendo
para la region, es necesario asumir que solo bajo las mejores condiciones de institucionalidad,
de asociatividad y de articulacién, se podrdn consolidar estructuras de cambio y nuevas
dindmicas de desarrollo. Por supuesto, a lo largo de un proceso unificado de trabajo, cuyas
condiciones dptimas podran garantizarse en cuanto los tres (3) departamentos se asocien en la

RAP del Eje Cafetero.
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La opcidn de la RAP Pacifico se ha reconocido como importante [econdmica y
geopoliticamente]. Sin embargo, Caldas, Quindio y Risaralda deben aprovechar sus
incuestionables ventajas para prepararse, para estructurarse y consolidarse como regién. No
pueden ingresar a este escenario de cualquier manera y menos por separado. Seria un error de
estrategia hacerlo, asiindividualmente cada departamento tenga algunas ventajas competitivas,

como en efecto sucede.

Conformar la RAP del Eje Cafetero, no incomunica ni clausura sus posibilidades de alianza con
la RAP Pacifico, con la cuenca del Asia Pacifico, ni con ninguna otraregion del pais o del exterior.
Por el contrario, se le abriran las puertas en la medida en que se fortalezca y, de lograrse, tendra
mucho mds sentido pensar en la infraestructura 4G, en proyectos prometedores como la nueva
salida al Atlantico por Urab3d, en la autopista Bogota—Buga—Buenaventura, y en el resto de

proyectos de conectividad vial por los cuales podrdn circular los bienes y servicios del Eje.

La filosofia de la RAP en cuanto mecanismo asociativo es, precisamente, la de potenciar las
ventajas, a partir del trabajo solidario y colaborativo, y esto es lo primero que se debe hacer. Y
unavezselogre, la Regidn sera competente para sumarse estrategica y técnicamente a cualquier
proyecto de integracién: bien sea a la RAP Pacifico, ain ala RAPE-Regién Central, o prepararse

para trascender a la RET.

I11. MARCO LEGAL

3.1 Constitucion Politica (CP) de 1991

Desde la Asamblea Constituyente de 1991, Colombia ha emprendido un camino de
regionalizacion, con sustento en la esencia misma de los articulos 1y 2 de la Carta Politica, donde
se proclama como un Estado Social de Derecho, organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades descentralizada, y se establece que entre los

fines esenciales del Estado se encuentra mantener la integridad territorial.
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Adicionalmente, debido a la diversidad de los territorios, y a la complejidad de los mismos, se
definié la organizacién politica y administrativa del pais, dando paso en el articulo 286 a
diferentes entidades territoriales [departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas].
De esta forma, se definid la distribucién de competencias y de recursos y se abrid la puerta a la
posibilidad de constituir Esquemas Asociativos Territoriales (EAT) complementarios, a través de

la constitucién de entidades y figuras administrativas y de planificacion.

En ese sentido, el articulo 306 se convierte en la columna vertebral de las Regiones de
Administracion y de Planificacion (RAP), al permitir asociacion entre dos (2) o mas
departamentos, previa autorizacién de sus respectivas Asambleas y previo concepto de la COT-
Senado. Ademds, se estipula que entre los minimos para la conformacién se encuentran: i)
continuidad geogrdfica, i) financiacién por parte de las entidades y, iii) posibilidad de desarrollar
alianzas estratégicas de orden econdmico para la comercializacién bienes y servicios a nivel
nacional e internacional. Adicionalmente [teniendo en cuenta la existencia de Distritos
Especiales, asi como del Distrito Capital de Bogota] el Pardgrafo 3 habilita al distrito a asociarse
con el departamento de Cundinamarca y los departamentos contiguos a través de la figura de

Region Administrativa de Planeacién Especial (RAPE).

3.2 Ley 1454 de 2011

Como resultado de lo plasmado en la CP de 1991, el Congreso de la Republica tardiamente [veinte
afnos después] reglamenta las iniciativas de asociatividad e integracidn territorial. La Organica de
Ordenamiento Territorial (LOOT) se ocupd de: i) Determinar normas orgdnicas para la
organizacion politico administrativa del territorio nacional, ii) Definir el ejercicio de la actividad
legislativa en materia de normas y disposiciones de caracter organico relativas a la organizacién
politico administrativa del Estado en el territorio, iii) Establecer los principios rectores del
ordenamiento, iv) Establecer competencias en materia de ordenamiento territorial entre Nacidn,
las entidades territoriales y las dreas metropolitanas y, v) Precisar normas generales para la

organizacion territorial.
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El articulo 3° como principios rectores del ordenamiento territorial: i) Soberania y unidad
nacional, ii) Autonomia, iii) Descentralizacién, iv) Integracién, v) Regionalizacién, vi)
Sostenibilidad, vii) Participacion, viii) Solidaridad y equidad territorial, ix) Diversidad, x)
Gradualidad y flexibilidad, xi) Prospectiva, xii) Paz y convivencia, xiii) Asociatividad, xiv)
Responsabilidad y transparencia, xv) Equidad social y equilibrio territorial, xvi) Economia y buen

gobierno y, xvii) Multietnicidad.

“El ordenamiento territorial es un instrumento de planificacién y de gestion de las
entidades territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais, que se da de
manera progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una
adecuada organizacién politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar
el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo
territorial, entendido éste como desarrollo econémicamente competitivo, socialmente
justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente arménico,
culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y fisico-geogrdfica de

Colombia” Ley 1454 de 2011, art. 2°.

Por otro lado, el articulo 10 abre la posibilidad de constituir esquemas asociativos territoriales,
dentro de los que se encuentran: las RAP, las Regiones de Planeacién y Gestiéon (RPG), las
Asociaciones de Departamentos, las Areas Metropolitanas, las Asociaciones de Distritos
Especiales, las Provincias Administrativas y de Planificacion (PAP), y las Asociaciones de

Municipios.

El Articulo 11 determina que las asociaciones de entidades territoriales se conformaran
libremente por dos (2) 0 mds entes territoriales para prestar conjuntamente servicios publicos,
funciones administrativas propias o asignadas al ente territorial por el nivel nacional, ejecutar
obras de interés comudn o cumplir funciones de planificacién, asi como para procurar el desarrollo

integral de sus territorios.

El articulo 30 da paso a las RAP, “entidades conformadas por dos o mds Departamentos, con

personeria juridica, autonomia financiera y patrimonio propio, cuya finalidad estd orientada al
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desarrollo regional, la inversién y la competitividad, en los términos previstos en el Articulo 306 de
la Constitucidn politica y en el marco de los principios consagrados en la presente ley, enfatizando

la gradualidad, flexibilidad y responsabilidad fiscal”.

La Sentencia C-624 de 2013 define que la descentralizacidn es una técnica de administracion en
virtud de la cual se produce un traspaso de funciones y atribuciones del poder central a entidades
periféricas, para que las ejerzan con un amplio grado autonomia. La Corte ha sido reiterativa en
indicar que el nlcleo esencial de la autonomia en las entidades territoriales esta compuesto por:
i) Derecho a gobernarse por autoridades propias [articulos superiores 299, 303 y 305 para los
Departamentos y 312, 314 y 318, para los Municipios], (ii) Derecho a gestionar sus propios
intereses y ejercer las competencias que les correspondan [articulos 298 y 311], iii) Derecho a
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y a participar en las
rentas nacionales [articulos 295 317, 356 y 357,5 360 y 362] v, iv) Derecho a administrar sus

recursos.

Asi las cosas, la LOOT se ha convertido en un verdadero reto debido a que fortalecié los
lineamientos de ordenamiento territorial a través de la conceptualizacién de algunos aspectos,
dejando de lado: i) la financiacion de los esquemas asociativos que promueve vy, ii) los

mecanismos para materializar las iniciativas de desarrollo.

3.3 Normativas adicionales

Ademads de lo contenido en el Articulo 306 de la CP y el Articulo 30 de la LOOT existen otras
normas relacionadas con la asociatividad y la regionalizacién que responden a las dindmicas
territoriales existentes, listadas en la Tabla 1. Este acervo hace parte un proceso progresivo y
gradual que debe continuar siendo una prioridad al momento de organizar adecuadamente el

territorio, con el fin de facilitar un desarrollo institucional y regional pertinente.

24

, , A
DOCUMENTO TECNICO DE SOPORTE Risaralda QUINDIO

Varde y emcrencedora

GOBIERNO
peCALDAS

TERRTORIO0E (ERTITTTTT)



o) RAP

REGION ADMINISTRATIVA DE PLANIFICACION
’. EJE CAFETERO

Tabla 1. Normativa sobre regionalizacién y asociatividad

NORMATIVA TEMATICA

Regula de manera general la institucién de la asociatividad municipal como la
Ley 136 de 1994
potestad de las entidades territoriales para asumir de manera conjunta la prestacion
[modificada por la Ley 1551 de 2012]
de servicios publicos y el desarrollo de obras de cardcter local.

Establece la Ley Orgdnica del Plan de Desarrollo.

Art. 47. Establece que las funciones de las Regiones Administrativas y de

Ley 152 de 1994
Planificacién deben ir armonizadas con el Plan de Desarrollo.

Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades

de orden Nacional) dispone que las entidades publicas podrdn asociarse con el fin de
Ley 489 de 1998

cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas de prestar conjuntamente

servicios.

Trata la asociatividad como un instrumento que permite la racionalizacién de gastos
Ley 617 de 2000 administrativos regulando el mecanismo de asociacién contractual entre entidades

territoriales, el Gobierno Nacional y entidades descentralizadas.

Incorpora la figura de los Comités de Integracién Territorial —CIT- como escenario

para el establecimiento de los mecanismos de integracién, coordinacién y
Ley 614 de 2000

armonizacion de las diferentes entidades competentes en materia de ordenamiento

del territorio para la implementacién de los planes de ordenamiento del territorio.

Disposiciones relativas a la prestacién de servicios financiados con cargo a recursos

del Sistema General de participaciones donde se prevén los convenios de asociacion

entre entidades territoriales que permiten adelantar acciones de propdsito comun
Ley 715 de 2001 ) )

para la prestacién de servicios, la realizacion de proyectos de inversién en

cumplimiento de las funciones asignadas o la realizacién de actividades

administrativas.

Define las competencias de los entes territoriales, en donde se define que, el
Decreto Nacional de 2003 y el CONPES 3238
departamento coordina- propicia y articula el desarrollo de la regién, y el municipio
de 2003
ejecuta el gasto social y puede prestar los servicios publicos domiciliarios.

Fortalecimiento de la regionalizacién del pais. Regula la organizacién y el
funcionamiento del SGR, un sistema que determina la distribucidn, objetivos, fines,
administracidn, ejecucién, control, el uso eficiente y la destinacién de los ingresos
provenientes de la explotacién de los recursos naturales no renovables, precisando
Ley 1530 de 2011

las condiciones de participacion de sus beneficiarios.

Define fondos de recursos para apalancar iniciativas encaminadas al logro de la
compensacién y desarrollo regional (Fondo de Desarrollo Regional, Fondo de

Compensacién Regional, Fondo de CTel).

Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un nuevo pais”. Establece estrategias
transversales y regionales, y divide el pais en una vision regional:
- Caribe: Préspero, equitativo y sin pobreza extrema. s’

Ley 1753 de 2015 - Eje Cafetero y Antioquia: Capital humano innovador en territorios incluyentes.
- Centro Oriente y Distrito Capital de Bogotd: Conectividad para la integracién y

desarrollo productivo sostenible de la region.
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- Pacifico: Desarrollo socioeconémico con equidad, integracién y sostenibilidad

ambiental.

- Llanos Orientales: Medio ambiente, agroindustria y desarrollo humano: para el

crecimiento y bienestar.

- Centro Sur Amazonia: Tierra de oportunidades y paz: desarrollo del campo y

conservacién ambiental.

Fuente: Equipo Técnico con informacién DNP (2012)

3.4 Ordenanzas Departamentales

Bajo las premisas abordadas, los Departamentos de Caldas, Quindio y Risaralda, suscribieron el

Convenio Marco Interadministrativo No. 0982 del 10 de noviembre de 2017, con el objeto de

“Aunar esfuerzos para adelantar un proceso de Planificacidn, articulacién, integracién y gestién

regional de manera sostenible que permita la ejecucién y desarrollo de proyectos de cardcter

estratégico suprarregionales”.

Atendiendo los requisitos establecidos por la CP y la LOOT, Caldas, Quindio y Risaralda

sometieron a consideracion de sus Asambleas Departamentales el interés de constituir un

Esquema Asociativo Territorial, obteniéndose las autorizaciones respectivas, con el siguiente

detalle*:

Tabla 2. Ordenanzas de autorizacidn para la constitucion de esquemas asociativos territoriales

DEPARTAMENTO DE CALDAS
ORDENANZA 815 DEL 22 DE DICIEMBRE
DEL 2017. “Por medio de la cual se
confieren facultades al gobernador del
departamento de Caldas para suscribir
convenios tendientes a la constitucion de
esquemas asociativos Territoriales
establecidos en el articulo N° 10 de la Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Ley
1454 de 2011 en el Marco de la Constitucién

Politica de 1991”.

DEPARTAMENTO DE QUINDiO
ORDENANZA oo1 DEL 11 DE ENERO DE
2018. “Por medio de la cual se autoriza al
Gobernador del departamento de Quindio
para suscribir convenios y contratos Plan
con los Departamentos de Caldas vy
Risaralda en el Marco de la Constitucién

politicay la Ley 1454 de 20111”.

Fuente: Equipo Técnico.

4 Cada una de las Ordenanzas, se encuentra anexa al DTS.
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IV. ANTECEDENTES CONSTITUCION RAP EJE

CAFETERO

4.1 LOS CORPES

El Estado colombiano ha promovido estrategias, proyectos, herramientas y, en general,
diferentes politicas publicas que superan los limites geograficos de municipios y de
departamentos, entre los que se encuentran los Consejos Regionales de Politica Econdmica y

Social (CORPES) establecidos en la Ley 76 de 1985 y la Ley 1530 de 2012.

Los CORPES fueron creados durante el gobierno de Belisario Betancur mediante la Ley 76 de
1985, con el objetivo de crear la Regién de Planificacién de la Costa Atlantica, asi como las
restantes en todo el territorio nacional. Se presentaron como divisiones espaciales del territorio

nacional para la planificacién del desarrollo econémico y social.

De acuerdo con el articulo 2° de la mencionada Ley 76 de 1985, se pretendia establecer lazos
permanentes de coordinacidn interinstitucional entre los niveles administrativos nacional,
departamental y municipal, especialmente en lo relativo a la planificacidn; asi como asegurar la
participacion de las regiones en la preparacidn de los planes regionales a ser incluidos en el Plan

Nacional de Desarrollo Econémico y Social conformaron asi cinco (5) CORPES:

Tabla 3. CORPES conformados

CORPES DEPARTAMENTOS CONFORMANTES

San Andrés y Providencia, La Guajira, Cesar, Magdalena, Atlantico, Bolivar, Sucre y
Costa Atlantica

Cdérdoba.
Centro Oriente Norte de Santander, Santander, Boyacd, Cundinamarca, Tolima y Huila.
Orinoquia Arauca, Casanare, Vichad, Meta, Guaviare, Guainia y Vaupés.
Amazonia Caquetd, Putumayo y Amazonas
Occidente Antioquia, Chocd, Caldas, Risaralda, Quindio, Valle del Cauca, Cauca y Narifio.

Fuente: Equipo Técnico.
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Siguiendo a Acosta (2011) solo la Costa Atlantica reunia plenamente las caracteristicas para
denominarse “region”, luego, se conforma el de la Orinoquia, Amazonia, Occidente y por ultimo,
el de Centro Oriente, donde los Departamentos nunca se sintieron lo suficientemente cémodos

por su heterogeneidad.

Debido a que estos esfuerzos regionales no contaban con un marco legal y juridico
suficientemente robusto [la LOOT sdlo fue reglamentada en 2011] nunca contaron con

personeria juridica, autonomia administrativa o patrimonio propio.

Finalmente, los CORPES llegaron a su fin el 17 de diciembre de 1999 en el Senado de la Republica,
en donde se considerd que habfan cumplido su labor. En su momento, el DNP presentd un
documento en el que indicaba que los CORPES presentaban problemas de tipo legal, funcional y
de recursos, los cuales se agudizaron a tal punto que las entidades eran vistas inapropiadas para
el cumplimiento de su misidn. Se los considera figuras atipicas, imposibles de clasificarlas dentro

de la organizacidn estatal vigente (El Tiempo, 1999).

Este hecho finalmente, impulsd la creacién de las RAP, ya que en su momento se argumentd que

tales regiones serian los esquemas iddneos para reemplazarlos.

4.2 Las RAP en Colombia

La descentralizacidn, el ordenamiento territorial y desarrollo territorial son conceptos que han
permanecido en la agenda de la gestion publica y que durante los ultimos afos han impulsado
diferentes esfuerzos de asociatividad e integracion. En ese sentido, se presentan alternativas
para el fortalecimiento de procesos orientados a consolidar y potenciar: i) La democracia local y
regional, ii) La participacidn de la sociedad civil en la gestion publica, iii) La descentralizacién

administrativa y fiscal, iv) Las economias de escalay, v) Las ventajas comparativas y competitivas.

La asociatividad regional pretende: i) Fortalecer los lazos territoriales, ii) Promover el trabajo
conjunto para participar mas activamente en escenarios nacionales e internacionales vy, iii)

Construir una vision de desarrollo desde la complementariedad y cooperacién (Acebedo, 2015).
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A continuacién se aborda el proceso y avances de las RAP que a la fecha han sido constituidas en

el pais.

4.2.1  RAPE-Regién Cent